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【观察之二】
全口径审查监督是对政府理财的一场革命


























































































































































































PEOPLE′S POLITICAL SCENE 特 别 策 划
建立健全“横向到边、纵向
到底”的预算审查监督机制
人民政坛：全口径预算决算监
督已经成为预算制度改革的一面旗
帜。今后各级人大如何加强全口径
预算决算审查监督？
李卫民:十八大报告对如何进一
步做好人大预算审查监督工作，提
出新的更高的要求，我个人认为，其
内涵是要建立健全“横向到边、纵向
到底”的覆盖所有财政性资金和财
政运行全过程的预算审查监督 机
制，促进政府依法理财、科学理财、
民主理财，不断提高财政资金的使
用效益，为促发展、转方式、惠民生
提供坚实的财力保障。
第一，不断扩大预算审查监督
的资金范围。很长一段时间里，我国
政府事实上存在三种财政性资金，
分别实行不同的管理模式：预算资
金，资金的收入、支出都纳入金库，
接受人大预算审查监督；预算外资
金，实行财政专户管理，收支计划不
需要报请人大批准；制度外资金，没
有合法的制度依据，不仅脱离人大
预算监督，而且也不受政府的有效
监控。不管何种财政资金，最终都来
源于国民的税费负担，都具公共财
政性质，因此，都应纳入公共财政的
统一规范管理，确保用于增进国民
福祉。人大推进预算审查监督，首先
需要拓宽资金监督范围，在坚持加
强重点监督的同时，要有意识地兼
顾到其他财政资金的监督，并按有
关要求，积极推动国有资本经营预
算、社会保障预算的建立，以此促进
所有的财政资金都能规范运行、高
效使用。
第二，逐步改进预算审查监督
的工作模式。一个完整的预算流
程，包括预算编制与审批、预算执
行与调整、决算等几个主要环节，
各环节间有机联系，形成一个整
体，完善预算管理，充分发挥资金
使用效益，需要对预算流程的每一
个环节都监管到位。人大应当进一
步研究完善预算审查监督工作机
制，针对预算编制、预算执行、预
算调整、决算等预算流程的各环
节，积极探索切实可行的工作方式
方法。如预算编制阶段，应针对部
门项目安排进行实质性审查，提出
实质性的修改意见、建议；在预算
执行阶段，应进一步深入开展资金
使用跟踪调研，督促资金及时用于
预算指定项目，发挥应有的效益；
在决算阶段，应认真查找政府预算
管理中存在的不足和问题，提出建
设性的意见、建议，督促政府整改
到位，改进管理。
第三，巩固强化预算审查监督
的权威地位。预算是国家管理的重
要工具，预算收支关乎每一个国民
的切身利益，因此需要从各方面加
强监督，确保预算规范运行。一个
完整的预算监督体系，包括人大预
算审查监督，政府审计监督、财政
监督、部门监督，以及社会监督
等。在这个监督体系中，作为国家
权力机关和民意代表机关实施的预
算审查监督，无疑具有最高的权威
性和严肃性。为此，一要推动建立
健全有利于科学发展的财税体制机
制，促进基本公共服务均等化和主
体功能区建设，为完善预算管理奠
定良好的体制机制基础。二要推动
政府不断完善预算管理各项具体制
度，特别是要制定出台并切实落实
专项资金管理办法，推进项目支出
标准体系建设，规范专项资金的分
配、使用及监管。三要加快预算法
的修改步伐，进一步完善政府预算
管理与人大预算审查监督的法律制
度，推进预算管理的法制化、科学
化和民主化。
刘 桓：我们需要进一步加强
人大常委会的职能，提高立法机关
行使预算权的能力，加强对立项的
管理，勇于行使否决权。审计部门凭
借其专业性强的特点，应该关注财
政预算不够细化、个别部门挤占挪
用预算资金、工程项目违规招投标
等老大难问题，以及政府预算未能
覆盖全部收支、政府采购缺乏有效
监督制约、惠民政策目标完成率低
等新问题。与此同时，审计部门还要
通过全口径预算决算管理，从源头
上预防和治理腐败。财政部门作为
预算的初步审查单位，应重视预算
的事前绩效评估，如可以在编制预
算时，通过财政部门委托第三方的
方式，对部门申报项目的必要性、可
行性、绩效目标、项目内容等进行研
究论证，并提出评估建议，作为资金
分配的参考依据，提高资金安排的
科学合理性，推进政府预算公开进
程，促进科学民主决策。
刘连泰：预算法的修改已经提
上了日程，这为人大行使预决算监
督审查和监督职权提供更有力的法
律武器。与十八大报告的表述相对
应，这部法律应当改为“预决算法”，
以涵盖人大对预决算监督和审查的
全过程；其次，应贯彻预决算全面性
原则，将政府全部收支纳入人大预
决算审查和监督范围；再次，完善人
大预决算审查和监督机制，将人大
预决算审查和监督贯穿于预决算活
动始终；最后，应进一步明确政府违
反预决算法的法律责任。当然，法律
的执行比法律的制定和修改更为重
要。
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